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はじめに
（ 1）　2000年分権改革と自律性
　₂₀₀₀年の分権改革によって，自治体の自律性の可能性が制度的に高まることが想定された．機
関委任事務制度が全廃され，従前の機関委任事務の多くが自治事務とされ，国からの通達が法的
拘束力のない技術的助言になり，また，権力的関与に対しては国地方係争処理委員会への審査の
申出が可能になるなど，自治制度は大きく変化した．国と自治体の関係は，上下・主従の関係か
ら，対等・協力の関係に移ると謳われた．
　従前は国による画一的な制約があったがゆえに，自治体の運営が拙劣であっても，一定の制度
の範囲内に収まることが想定された．しかし，分権改革によって国からの制度的制約が緩和され
れば，自治体が自ら規律することが求められる．分権改革とは，自治体が自律性を高めることを
期待すべく，国からの他律性を緩和するものである．しかし，それは必要条件であって充分条件
ではない．国からの他律性は弱まるが，自治体自身の自律性は高まらず，結果として，自治体は
無律性に陥る可能性を秘めている．それゆえに，分権型社会においては，国による他律性の後退
の空隙を埋めるべく，自治体による自律性の発揮が求められると言えよう．いわば，自治体の自
律性を高めることは，分権改革の充分条件であった．
　自治体が自律性を高めるとは，自治体という団体を適切に制御することである．二元的代表制
と称するのであれば，首長と議会が，それぞれ代表機関として自治体を統制することである．ま
た，執行機関多元主義という，自治制度の教科書的・法律学的特質を受けるならば，首長，委員
会，委員という各種の機関が，それぞれに多元的に自治体を統制することである．特に，監査を
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司る監査委員の役割は大きい．
　そして，こうした機関が暴走しないように適切に統制するには，結局のところ，住民が自治体
の機関を適切に民主的統制することが求められる．しかし，住民が「民主主義の誤作動」をする
のであれば，自治体の自律は有り得ない．住民はしばしば無関心であって，「選挙すら行かない」
ものである．では選挙に行けばよいかというと，「ポピュリズム」「風」などと呼ばれるように，
自治体の住民の投票行動は心もとないものである．
（ 2）　2000年以降の他律性
　もっとも現実には，その後の自治の営みは，むしろ，分権改革の「ベースキャンプ」からの後
退とでも言うべき現象が続いている．少なくとも，機関委任事務制度が廃止され，また，国地方
係争処理委員会ができたことが，必ずしも，自治体の自律性を高めることには繫がっていない．
より正確に言えば，国からの他律性を緩和することには必ずしも繫がっていない．なぜならば，
法定受託事務または自治事務は，国の法令（法律・政令・省令・告示・処理基準など）に拘束される
からである．機関委任事務制度がなくなることは，国からの他律のうち，通達による拘束をなく
しただけに過ぎないからである．最終的には司法裁判所によって決着を付ける国地方係争処理制
度も，結局は関与の違法性を審査するものであり，すなわち，法令が国会・政府により示されれ
ば，司法裁判所としては，違憲・違法と判示することは容易ではなく，まず法令に従って関与の
合法性を追認することが普通だからである．
　それだけではない．個別法令で自治体に他律を課すことは容易に拡大する．法令による義務づ
けではなくとも，補助金・交付金採択などの国からの財政的支援を求めるためには，その見返り
条件として，自治体は国が望むことに従うことを余儀なくさせられる．さらに言えば，国策の平
成大合併は，勿論，法的には自主合併であって個別市町村の意に反する合併を強制したものでは
ないが，様々な手法によって個別市町村の同意を調達すべく，国は強力な介入を行った．合併は，
言うなれば，自律をすべき主体自体が消滅（「自決」）させられることであり，自治体それ自体が消
滅してしまえば，自律性も有り得ないのである．加えて，いわゆる「消滅可能性市町村」論では，
法的には自治体としては消滅しないとしても，人口動態において自治体は消滅することを提言し
たものであり，いわば，平成の大合併でも消去しきれなかった市町村の自律性の社会的な根拠を
不安に陥れるものであった．こうして，国の政局的施策である「地方創生」に，自治体は狂奔し
て動員させられることになった．
　以上のように概観すると，そもそも，国から自治体への他律性は後退していないので，自治体
が自ら規律付ける自律性の必要性も可能性も乏しいように思われる．少なくとも，国からの他律
性がある以上，自治体が自律性を発揮する余地は乏しいと言える．従って，分権改革直後に考え
られたような，自治体の自律性の拡大が分権・自治にとっての充分条件となる，という状況では
自治体議会の監視機能（金井） 81
なさそうである．
　しかしながら，自治体が国の他律性のもとに置かれていることは，自治体での自律性の拡大の
必要性を減らすものではない．むしろ，国の他律性を打破するためにも，自治体の自律性の伸長
が求められるのである．他律性が後退したなかで自律性が充実しなければ，自治体は無律性に陥
る．しかし，他律性が残存したままで自律性が伸長しなければ，自治体は他律性の編み目から自
由にならない．国の他律性があるから，それで住民生活は安泰かというと，そうとは限らない．
こうしてみれば，いつのどのような状況においても，自治体の自律性を確保する営みは求められ
ていると言えよう．
（ 3）　自治体の自律性と議会の監視機能
　自治体が自律性を発揮するとすれば，それは自治体の政策として表出されるものであるから，
首長以下執行部が重要である．機関委任事務時代には，各所管部課が国からの統制に従うという
他律状態であった．こうした状態を脱するには，所管部課の職員自身が自律性を持つことが必要
かもしれない．とはいえ，住民からの民主的正統性を持たない職員が自律性を発揮しても，それ
は自治体としてみれば，単なる職員暴走になっている可能性もある．職員の自律性は，あくまで
民主的正統性を有する，首長の指揮監督下になければならない．
　首長が自治体の自律性に向けて，どのように機能するかは，自明ではない．職員の自律性への
試みを，首長が抑圧し，結果的には国の他律が貫徹することもある．首長が国の他律のもとにお
かれて，自律性を持っていない状態である．ちなみに，機関委任事務とは，国の機関である首長
に事務を執行させるものであり，首長の自律性を封殺する制度である．ところが，首長が自律性
を発揮することが，自治体の自律性に繫がるという保障はない．むしろ，首長の強権と暴走によ
る無律性に陥る可能性も否定できないのである．職員の諫めを聞かずに首長が指示を強行する場
合，こうした無律性が起きることもある．もっとも，職員の諫めが，単に国による他律を再生産
するだけのこともあるから，職員の諫めを聞けばよいと言うものでもない．首長のリーダーシッ
プは，自治体の自律性に繫がることもあれば，自治体を無律性に陥れる可能性もある．
　従って，自治体の自律性のためには，首長を統制することが必要である．一方では，他律に甘
んじかねない首長を叱責して，自律性の発揮のために向けさせる．他方では，自律と称して暴走
を始め，自治体を無律状態に陥れかねない首長を押しとどめ，正しい自律性に向けて制御する．
このような機能を期待されるのが，二元的代表制のもう片方の機関である議会である．
（ 4）　監視のための議会の自立性
　行政を監視することができる能力には，行政からの自立性が必要条件である．行政職員を首長
が監視できるのは，首長が行政職員から自立しているからである．しかし，首長は，行政職員を
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監視するだけではない．むしろ，行政職員を指揮監督し，執行部全体として行政運営を行う．
従って，首長があたかも第三者のように対外的に向けて行政職員を「監視」するのは，自らの指
揮監督を棚に上げた責任転嫁でしかない．首長は行政の最高責任者として，監視される側の存在
である．
　こうした行政を監視できるのは，執行部から自立した存在のみである．行政職員は言うまでも
ないが，外部監査人も，所詮は執行部から依頼される人間であるから，自立性はない．外部監査
で行政監視ができることなどはない．コンサルタントも同様である．監査委員も所詮は首長によ
る任命なのであって，首長を監視することには限界がある．議会事務局職員や監査委員事務局職
員も，実態的には，人事異動において首長の人事権力のもとにおかれているので，首長以下の執
行部を監視することはできない．
　自治体に関して，首長から自立しているのは，国（中央省庁）・裁判所・議会・住民しかない．
このうち，国に依存する監視は集権的で望ましくない．裁判所は，国の行政権からは自立してい
るとしても，所詮は国の機関ではあるから，国による他律の一種である．従って，議会と住民し
か自立性を持つものは有り得ないのである．住民は，究極の民主的統制の主体であり，行政を監
視するべき存在ではあるが，日常的に監視ができるとは思えない．
　このように，自治体の自律性の正しい発揮のために，議会には，首長を初めとして行政を監視
することが求められている．そこで，本稿では，自治体議会のチェック機能または監視機能につ
いて，その可能性と限界を検討していきたい（佐々木 ₂₀₁₆）．
₁ ．議会・議員の資質改善
（ 1）　監視すべき議会
　しかしながら，世間一般で「自治体議会の監視機能」という論題を提起したら，「自治体議会に
よって首長以下執行部を監視する」という意味ではなく，「議会に対して誰がどのように監視する
か」という話と思われるだろう．つまり，議会は監視をされるべき存在であり，他者を監視でき
るような立場ではない，ということである．これは，いわゆる議会・議員不信論を背景とする（江
藤 ₂₀₁₆）．
　首長や行政職員の実感からしても，無理難題を言うのは議員の方であって，議会・議員が行政
を監視するようになっては，要求と要望の羅列となって，行政の規律が崩壊してしまう，と考え
るであろう．むしろ，行政側が議会・議員を宥め，議会が暴走しないように統御している，と思
うかもしれない．これは，首長側からの「議会対策」である．
　仮に自治体議会の監視機能を高めることを期待する場合には，まずは，議会・議員の資質を改
善することが求められるのも自然であろう．そして，議会・議員の資質の改善は見込めないので
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あれば，議会に監視機能を期待することは無理であって，せいぜい，議会・議員を暴走させない
ように，様々な規制をするしかないだろう．
　実際の自治制度は，このように議会を規制することの方に傾いている．例えば，議会の招集権
は首長に与えられているが，これは，議会が自動運転＝暴走しないように，首長が開始ボタンを
押さなければ議会は起動しないようにしている．あるいは，議決事件が限定列挙されているのも，
議会が余計な案件に容喙することを避けるためである．また，慣行上・解釈上，議会には予算の
増額修正権がないという理解が根強いのも，議会が予算を増額し始めたらきりがなく暴走すると
いう懸念があるためであろう．このように，自治体議会は，監視する主体ではなく，監視される
客体なのである．
（ 2）　多　様　性
　議会不信のなかで監視機能を果たそうとすれば，議会・議員は首長・職員以上に襟を正すこと
が必要になるはずである．しかしながら，そうはいかない．議会議員は多人数であるから，一人
である首長以上に，多様な特性と個性を持った色々な人が議場には登場する可能性があるのであ
る（斉藤₂₀₁₅）．当然ながら，首長以上に「尖った」存在になる可能性を秘めている．
　勿論，首長でもキャラの立った人物もいるが，首長の場合，その「異形」なキャラクターも，
住民の直接選挙で相対多数を獲得したという民主的正統性によって，ある程度は治癒される．そ
もそも，ある程度幅広く住民に訴えかけるためには，特別に「尖った」だけでは当選できないの
である．
　この点，首長よりは相対的に小さな比率の得票のみで当選し得る議員は，ニッチな存在でもあ
り得る．議員は，およそ幅広くは了解されないとしても，一部住民の力で議席を得ることができ
る．ということは，一般には首長より，珍しい人物が登場し得る．例えば，熊本市長と熊本市議
とどちらがキャラが立っているかは，論ずるまでもない．それゆえに，襟を正せないような人物
も議員には紛れ込むのである．
　行政職員は議員以上に多人数であるから，個々人レベルで見れば，議員以上に多様性と個性の
溢れる人間集団になり得るだろう．しかし，職員の場合には，「おかしな」人物は，採用試験で排
除されるし，仮に排除されなくても，昇進できない．つまり，議員のような多様性は篩（ふるい）
にかけられてしまう．あるいは，正体は「変わった」人でも，出世に関わるので，その本性は公
式の場では見せないようにするだろう．あるいは，公僕であり，匿名で政治的に中立であり，「歯
車」としての吏員道を持つ場合にも，そうした「個性」は押し殺すだろう．これに対して，制度
的な上司のいない議員は，「一国一城の主」であって，我が身を節制する契機に欠けているのであ
る．
　このように見ると，議員とは極めて多様な人間集団であり，多様であれば，およそ行政を監視
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するような資質を持たない人物も含まれるだろう．むしろ，議員とは，サイレントマジョリティ
の住民になかにある，しかし，恥ずかしくて公式には言いにくい，私利私欲や本音を言いがちで
ある．あるいは，平均的住民に比べて，下品・無教養な人もいれば，上品な教養人もいよう．ま
た，イデオロギー的思想的には中庸の人もいれば，極端な議員もいよう．理知的で温厚な議員も
いれば，非理性的で激情型の人もいよう．要するに，多人数で住民を代表する議会は，一人で代
表する首長と比べ，多様性を反映することが重要なのである（相川 ₂₀₁₄）．そうなれば，監視のた
めに議員全員の資質を改善することは，極めて困難である．
　それに加えて，議会とは平均的市民を社会学的に反映しているものではない．議員の選出は無
作為抽出ではないからである．むしろ，議員とは，平均的住民に比べれば，「堅気離脱」の人の比
率が高い．なぜならば，平均的住民は日常生活に勤しんでおり，リスクの高い政治家になろうな
どと思うのは，極めて異例なことだからである．家業としての二世政治家であるならば，そのよ
うな血統・家系・閨閥であること自体が，平均的住民とは異なることを意味する．また，世のため，
人のため，地域のために働こうという思う志こそが，すでにして常識人ではない．さらに，議員
の仕事は気力・体力を要するものであるから，平均的住民に比べて元気で精力絶倫になりやすい．
　要するに，議員は「尖った」人なのである．それは，よい面で現れることもあれば，悪い面で
現れることもある．悪い面が顕現した場合，行政を監視する資質が疑われる事態となる．
（ 3）　議員の相互監視と議会の自己規律
　議員集団の資質向上を図るために，執行部に議員を監視させるのでは意味がない．監視客体が
監視主体を監視するのでは，効果がないからである．また，国が法制度や研修・監督・監査など
によって，議員の資質向上を求めることも不適切である．それは，自治体の自律性を確保するた
めに議員の資質が必要であるという根底を掘り崩し，単に他律を強化するだけだからである．本
来，議員を監視すべきは，議員を選出する住民である．しかし，平均的住民は議員を監視するよ
うな，時間と労力と情報と意志を持たない．そもそも，住民は多忙であり，自らが行政を監視し
なくてよいように，議員を選出するのである．議員を監視する暇があれば，行政を直接に監視し
た方がよい．従って，住民が議員を監視するとすれば，マニアックに議員不信に基づいて議員を
監視するという情念でもなければ無理である．但し，この情念は平均的住民の意志とはかけ離れ
たものになる．
　結局，潜在的に多様かつ尖鋭な議員集団で資質向上を図るとすれば，議員同士の相互監視が必
要である．国においても議員同士の「ピアレビュー」なるものが検討されている．もっとも，議
員同士の相互監視も虚心坦懐に行われればよいが，尖った人間の集まりであるから，単なる政争
やメンツ争いになりかねない．なぜならば，議会は多数決論理であるから，監視による規律づけ
は，多数会派による少数会派への横暴になりかねないからである．例えば，多数会派の議員は懲
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罰対象とはならなくても，少数会派の議員へは懲罰が与えられることがある．こうして考えると，
議員の相互監視は，政局的に揉めることを意味して，それ自体が議会の不祥事であり，議会・議
員の資質を疑わせることもある．
　議員を対象とした政治倫理条例や，近年の議会基本条例などの議会改革は，ある意味で，議会
の自己鍛錬の努力である．もっとも，議員のなかには自己規律したくない人もいる．このような
議会では，議員の面従腹背が横行し，名目的な議会改革の看板が掲げられるだけである．そもそ
も，平均的住民が議会・議員の自己規律・自浄を求めているのかも，疑わしいところである．例
えば，会派ぐるみで政務活動費の違法・不当な使用を巡る不祥事が起きても，その後に選挙が行
われれば，同じ会派の同じような議員が議会に登場するのであって，一部の議員辞職・引退とい
う「トカゲの尻尾切り」で，議会・議員の資質は向上しないこともあろう（廣瀬他 ₂₀₁₆）．
₂ ．権力分立としての「不徳をもって不徳を制す」
（ 1）　議員の資質向上の困難性
　結論的に言って，議員が相互監視によって，議員が首長・職員以上に襟を正すことは，まず期
待することはできない．また，議会が自己規律によって，行政への監視主体に相応しい資質を得
ることは，想定することは難しい．従って，首長・職員を監視できるような立場ではないとも言
える．なぜならば，執行部という相手を批判すれば，議員の我が身に批判が返ってくる「ブーメ
ラン効果」に直撃されかねないからである．
　それゆえ，我が身の脛の傷を知る「大人」の議員は，首長・行政職員の問題点を大目に見て見
逃すものである．これが，「政治」であり，保身である．「政治」とは関係者全体の利益を図るこ
とであり，行政と議会という関係者の閉じた世界の「政治」においては，行政と議会の馴れ合い
によるウィン・ウィン関係の構築が望ましい．これでは行政に対する監視機能は果たせない．
（ 2）　「我が身を棚に上げる」必要
　自治体の自律性とは，行政と議会の間の相互利益調整ではなく，平均的住民の全体に向けた適
切な制御であるならば，上記のような「大人」の対応は，部分最適であっても全体最適ではない．
言わば，行政と議会の間の調和を乱しても，自治体あるいは住民全体にはメリットがある場合が
ある．議会による行政への監視は，大きな世界における役回りに過ぎない．それゆえ，議員は我
が身の汚さを棚に上げて，首長・職員という行政を監視する立場である，と割り切ることが必要
となる（「全体の奉仕者性」）．
　当然，上記のような「ブーメラン効果」の反撃を受ける．例えば，行政に対して厳しく追及を
すれば，「お前こそ，そんなこと言えた義理か？」と陰に陽に反論・反発あるいは反感を持たれる．
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あるいは，些細な問題やスキャンダル・失敗を針小棒大に採り上げて批判される．それに対して，
気にしないという「鈍感力」が必要である．勿論，こうした議員は自らを律していないと，自ら
の不祥事を暴かれたときに，進退窮まることもあろう．しかし，そこに怯んではいけないのであ
る．議員にとって重要なことは，「自分に甘く他人に厳しい」というダブル・スタンダード（二重
基準）である．議員の言動は，自己矛盾だらけであり，一貫性がなく，その場・その場あるいは立
場・立場でのご都合主義によって彩られなければならない．そうでなければ，議会が行政を監視
することはできないのである．大義のためには小さな悪は目をつぶるしかない．
　上記のような特性は，平均的市民の社会常識や道徳では，通常，「徳のなさ」「子供っぽさ」「我
が儘」を表す．端的に言って，呆れられるような恥ずかしい人間である．しかし，行政を監視す
るためには，そのような資質は不可欠である．「徳をもって徳を制す」という「徳治主義」ではな
く，「不徳をもって不徳を制す」という「徳恥主義」なのである．
　もっとも，そのような「子ども」のような「非常識」で「徳のない」人物が，全体としての政
治家に相応しいかと言えば，そうではないのかもしれない．従って，平均的に見れば「大人」の
政治家が多いと言えるだろう．しかし，近年，国・自治体の議員には，「重婚代議士」「ゲス不倫
代議士」「号泣県議」「セクハラヤジ都議」「一線を越えていないと言い張る議員」「「このハゲー」
と叫ぶ代議士」など，政治家に「大人」らしさが失われつつあるので，我が身を棚に上げて行政
に対して監視機能を高める可能性はある．但し，現時点では，上記の議員達は，その類い希なる
才能を行政監視には生かし切れていないようである．
（ 3）　議会と執行権
　「子供っぽい」政治家は，議員だけではない．首長にも現れている．政治家の「子供っぽさ」は
それ自体では「不徳」であるが，社会的に有用な機能を果たし得るのは，行政を監視するときだ
けである．ところが，行政のトップを占める首長が「子供っぽさ」を発揮するのは，社会的に有
用な効果はない．それは，単なる首長暴走でしかないからである．
　議員が「不徳」のまま許されるのは，それは執行権を持っていない限りである．執行権を持た
ないから，権力を私的・恣意的に差配する可能性がないわけである．「李下に冠を正さず」という
格言があるが，これは，「冠をかぶる」つまり執行権を握るという立場でなければ，李下に行って
も，権力の不正・不当利用を疑われることはない．単に「李泥棒」の嫌疑がかかるだけである．こ
れは全ての住民にも当てはまることである．　
　このように考えると，議会による行政への監視機能の点からは，いわゆる「与党」会派には問
題性がある．議員が「与党」的立場に入り，政策実現に「口利き」をすることは，問題外である．
なぜならば，議員と行政は相互に利益調整をしてしまう以上，議員が行政を追及するやいなや，
行政から「あなたにも便宜を図った」という「ブーメラン反撃」を受けるからである．従って，
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「大人」の「与党」系議員は，行政を監視する能力を持たない（音喜多 ₂₀₁₇：₄₇⊖₄₈）．では，「子
供っぽい」与党系議員はどうであろうか．全くのダブル・スタンダードであるから，自分自身は
便宜供与を請けながら，行政に対しては監視をすることが平気である．その限りでは，行政への
監視機能を果たし得る．ところが，当該議員自身も，行政の「一味」として執行の一部に関わっ
ているのであり，この部分は監視が行き届かない．それどころか，「子供っぽい」理屈と「与党」
系議員の地位・権力とによって，自己の利益獲得は「正当」だと言い張ることになる．監視機能
のためには，議員は基本的に「野党」的立場でなければならない．
　同様に，「与党」「野党」の立場を否定して，なお二元的代表制の一員として，自治体の政策サ
イクルに関わる議員も，問題を孕むことになる．この政策サイクル論では，首長と議会は機関対
立主義として，相互に政策の立案・決定・執行・評価に競争的に関わることになるのであって，予
めの役割分業は存在しない． ₂ つの代表機関それぞれが，よりよい政策の運営のために競争しつ
つ協力するというものである．ここでは，議会は執行部側の提案を受動的に待って，受動的に審
査・承認をするというイメージではなく，議会も執行部と同様に，政策に能動的に関わって，提
案をぶつけ合うというイメージになる．政策サイクルの豊穣化には寄与しよう（江藤他 ₂₀₁₆）．
　しかし，政策サイクルを議会が能動的に行うことは，政策サイクルの立案・決定・実施・評価
において，執行部と協働・競争することである．この場合には，権力の多元性は確保されるが，そ
こには行政への監視という立場は確保されない．いわば，議会も自ら執行部と同じく，行政・政
策に漬かってしまうのである．そうなれば，議会と執行部が一体として行う行政を，誰か別の主
体が監視しなければならないのである．また，議会も執行部と同じく政策サイクルに能動的に役
割を果たすのであれば，資質と「徳」の低い議会・議員のままでは許容されない．議員の不祥事
が問題になるのは，実質的に執行権に荷担していることが明らかであるからであろう．
　議会・議員は行政に対する監視役で，政策過程にはあくまで消極的・受動的に関わる限りにお
いて，今の程度の「低い」資質・「不徳」でも許容されるのである．　
（ 4）　監視という退屈　
　行政に対する監視機能を，執行権に関らない立場で，果たすならば議員は「不徳」でもよい．
しかし，その逆は自明でもない．「不徳」の政治家が，必ずしも行政に対する監視機能を果たすと
は限らない．政治家にとって，政策・行政に自己の意向が反映しない立場では，仕事をする意義
を感じないであろう（村松・伊藤 ₁₉₈₆）．監視機能とは，行政に対して受動的に対応して，批判・
否定・拒否をするだけのようにも思われる．自ら住民のために何も生み出さないように見える．結
局，政策の手柄は首長などの執行部へ取られてしまう．仮に，その素晴らしい業績が，議会によ
る監視機能によって達成されたものであったとしても，検査や監視の作業は見えにくい．自治体・
住民のためには監視機能は必要だとしても，その担い手にはやる気が生じない
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　政治家がやる気を感じるのは，例えば，以下のようなときである．第 ₁ に，執行部の利権差配
に与れることである．これは議員自身の利権確保のこともあれば，支持者あるいは住民一般の利
益のために行動することもある．ともかく，行政運営や政策に影響を及ぼさなければならないの
で，執行部への監視どころか，執行部と癒着をしたがるであろう．「与党」系会派の魅力はここに
ある．
　第 ₂ は，議員自身の信ずる，ときに偏った，思想・信条・イデオロギー・大義のために活動す
ることである．これは，政策として実現しなくても，思想・信条を流布すること自体が快感であ
る．さらには，執行部の，しばしば偏ってない，思想・信条・イデオロギーや個別施策に，差別・
憎悪・敵愾心を煽りながら，噛みつくことになる．「与党」系であれば利権配分に与かることもで
きるが，「野党」系になると，イデオロギー的に活動するくらいしか，存在意義がなくなる．保守
系・自民党系議員が，「野党」化するとイデオロギー的に極論を言いがちなのは，他に存在意義が
なくなるからである．こうなると，行政に対する監視機能というより，行政の暴走と偏向をさら
に刺激・促進する機能を果たす（野田 ₂₀₁₇：₇₀­₈₂）．
　つまり，議員には行政監視するような資質はなくとも，行政を監視する機能を果たすことはで
きる．しかし，議員には行政を監視することに対する魅力をあまり感じない．むしろ，行政に与
するか，行政を暴走させるかが，議員にとっての魅力なのである．いずれも行政への監視機能に
は寄与しない．
₃．監視型議会の可能性
（ 1）　少人数監視型議会
　このように見てくると，監視機能に熱意を持って取り組める議員の人員は，多くはないだろう．
少なくとも，その意味では，行政監視をする議員の「なり手」は，今以上に少なくなることとな
る．仮に，行政監視の機能に議会を特化する監視型議会を目指すのであれば，議員定数も少なく
てよい．つまり，少人数監視型議会となる．
　そして，行政に与することや，イデオロギーを唱道することに魅力を感じている人間は，もは
や監視型議会を目指すことはないだろう．監視型議会の議員を目指す人間は，権力欲に富んだ政
治家ではなく，権力監視に限定する受動的・消極的な人間である．このような監視型議会は，為
政者集団への登竜門ではなく，為政を指向しない者の集まりであろう．
　監視型議員としての資質に相応しいのは，反対運動家，ジャーナリストなどであろう．口うる
さいが，自ら動かない人間が適当である．勿論，このような「批判ばかりする」「口先だけで腰が
重い」人間は，社会常識的には嫌われる．政治家たるべきもの，反対ではなく，自ら旗を立てて
積極的に何かを為し，口先ばかりでなく，まずフットワークが軽くなければならないだろう．し
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かし，そのように「腰」だけでなく「尻が軽い」人間は，すぐに権力や利権の魔力にとりつかれ，
行政を監視することはできないのである．
　監視型議員は，住民・地域のために何かをしたいという能動的欲求を満たすことは困難である．
「まちづくり」の市民活動する人には向かない．「まちづくり」の活動家は，実際に地域を変えた
いのであるから，行政と「協働」という美名の結合または癒着を図るのであって，むしろ行政に
対する監視が強化されては困ることもある．ともあれ，平均的住民も必ずしも監視型議員に期待
しなくなる．当然，監視型議会に対する無関心は進行していく．
　そして，たまに問題が起きるときだけ，監視機能不全を追及されることになる．日頃は行政に
よって便宜を図って貰うことを目指している政治家・団体・一般住民も，問題が発覚すると，行
政中心とする政策推進体制を批判したくなる．しかし，自らもその政策推進体制の一員であるか
ら，「ブーメラン反撃」を恐れて行政批判はできない．そこで，監視型議会に批判を転嫁する．
　監視型議会では，政治に関心ある有為な住民を，議員職に惹き付けることはできない．地域社
会の改善や「まちづくり」に関心のある者は，民間活動を展開することに傾注する．議員活動で
は積極的な「まちづくり」はできないからである．議員で「まちづくり」に関与しようと思えば，
行政側に結託する「与党」系議員になるしかないが，それならば，首長を目指した方が健全であ
る．また，自治体政治だけではなく，広く政治に関心のある者のリクルートにも，自治体議員は
役に立たない．結局，政治や政策・行政や地域の実践に関心ある人間は，いきなり行政経験のな
いまま首長になるしかないだろう．全国の自治体議員は，現実には国内の政治家人材の基盤であ
り登竜門である．しかし，監視型議会に特化する場合には，こうした一国レベルの民主政治を支
える基盤が堀り崩されてしまう．その意味で，監視型議会には大いなる限界がある．
　政治家である議員が，行政への監視機能あるいは監査機能だけに関心を持つことは難しい．提
案を生かすための監視・監査が好まれる（土山 ₂₀₁₇：₉₉）．そもそも，監視をするだけでは，積極
的に自治体運営を展開していくことができないからである．大半の議員は積極的な自治体運営に
関与しようとし，執行部の方針に賛同または妥協し，行政との融合を目指す．しかし，そもそも
賛同できない行政運営の場合，あるいは，妥協には限界がある場合には，このような方策が採れ
ない．その限りで，当該行政への監視機能を発揮するかもしれないが，その程度にならざるを得
ないのである．
　とはいえ，その監視機能は本来的に望んでいるものではない．執行部が方針を変えれば，ある
いは，首長をすげ替えれば，以前の執行部に対しては監視をしていた議員は，現在の執行部に対
しては「与党」系として「口利き」に勤しむ．いわば，行政監視が「成功」するやいなや，行政
監視機能は「消滅」するのである．どのような執行部であれ，一貫して監視機能を追及し続ける
ことは難しい．二元的代表制という仕組が，仮に議会に常に行政監視を求めるとするならば，そ
の実現は容易ではない．
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（ 2）　議員の監視機能への適性
　繰り返し述べているように，多くの自治体議員は政治家として，執行部に影響を与えることを
目指す．それによって，政治・行政に携わる実感を得て，権力欲や承認欲を満たし，支持者の利
益を増進し，ときには，地域社会や住民一般に貢献する．こうした議員からなる議会は，結果と
して，監視機能よりは，提言・要求・要望機能を優先させる．仮に議会に監視機能が付与される
としても，それは要望と取引するための材料でしかない．監視の可能性を背景に，要求を実現す
るだけである．
　議員は平均的には，監視機能には向かない．しかし，議員は多人数であるから，いろいろと
「尖った」人間も多様に含み得るところが議会の強みである．議員のなかには，監視機能に適性を
持つ「うるさ型」や「市民派」の議員もいるだろう．従って，仮に議会が監視機能を果たす必要
があるならば，この監視機能は，ごく少数の例外的な「うるさ型」「市民派」の議員に任せること
が妥当である．また，実態もそのようになっている．多くの自治体議会では，「与党」系または従
来型の議員を中心に，実質的には行政への監視機能を放棄している．このような慣行を破る形で，
「うるさ型」「市民派」が，行政への監視を行うのである．通常の政治家が興味を持つ，「口利き」
による政策実現は，他の議員の任務となる（寺町他 ₂₀₁₄）．
　しかし，監視機能は簡単には発揮できない．なぜならば，「うるさ型」「市民派」議員は，他の
「口利き型」議員への監視まで始め，他の「口利き型」議員が煙たがるからである．「口利き型」
議員は行政に要望して取引して実現することが基本であるから，結局，行政と融合化していく．
従って，「うるさ型」議員が行政への監視を始めれば，必然的に，「口利き型」議員にまで追及が
及ぶ．議会は多数決原理で運営されているから，所詮は少数の「うるさ型」「市民派」議員を，数
の力で押さえ込むことは可能である．
　そして，そのような議会慣行によって行政監視機能を押さえ込まれると，「うるさ型」「市民派」
議員は，行政への監視機能の前に，まず，「議会改革」をしなければならないと思うようになる．
そこでの「議会改革」の意味は，少数派議員に行政監視の機会を付与すべきと言うことである．
ところが，議会改革をするには，議会の多数派工作をしなければならないという壁にぶつかる．
結局，議会改革は，「口利き型」「与党系」議員の思惑で緩和されることが多いのである．
　また，「うるさ型」「市民派」議員は，しばしば，執行部にとっても迷惑な存在である．こうし
て，執行部と「口利き型」議員の利害は一致する．「うるさ型」「市民派」議員を封じ込めること
である．例えば，「うるさ型」議員の質問最中に，「与党」系議員がヤジを飛ばすことで，「用心
棒」としての機能を顕現させる（柳ヶ瀬 ₂₀₁₇：₁₁₉）．こうして，執行部は「口利き型」議員を「与
党系」議員にする「議会対策」をして，「うるさ型」「市民派」議員を押さえ込む．株主総会で，
経営側総務部が，与党株主を作る「総会屋対策」をするのと同じである．「うるさ型」議員は，
「物言う株主」と同じで，迷惑なのである．逆に，監視や調査が実現するときには，「与党」系議
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員を通じた議会対策が失敗した政局状態なことも多く，それ自体で住民の不信を招き得る（吉
田 ₂₀₁₆：₁₀₂）．
（ 3）　監視のための意志
　監視には意志と能力が必要である．しかし，意志があれば，能力を高めるための努力をするこ
とが期待される．意志がなければ，能力があっても，それは錆び付いて行くだろう．従って，監
視のための意志を議員が持つかどうかが重要である．
　すでに述べたように，議員には行政を監視する意志は通常は生じない．行政を監視することよ
りも，行政に働きかけて，住民や自らの要求を実現することの方が重要である．この点は住民で
も同じである．住民も監視より要求実現を求めるものである．すでに述べたように，本来は執行
部に働きかけてはいるものの，執行部がそれに応じないために，やむなく行政監視をせざるを得
ないことが普通である．
　議員に監視意志を持たせるには，十全な監視をしない場合に，議員本人に不利益が起きなけれ
ばならない．監視によって議員本人にメリットが生じることはほとんどない．従って，プラスの
インセンティブは期待できない以上，マイナスのインセンティブを活用するしかない．「飴と鞭」
のうちの鞭しかない．
　端的に言えば，住民訴訟の責任を，議会または個々の議員たちが負うようにならなければ，議
会の監視機能は向上しない．住民監査請求・住民訴訟とは，住民のなかのごく一部の人が監視へ
の意志を持てばよい制度である．住民の多数が行政監視の意志を持つことなど，通常は期待し得
ない．この点，よくできたことに，住民監査請求・住民訴訟は一人でも提起できる．勿論，監査
委員に対する住民監査請求は機能しない．なぜならば，議会同意を要するとはいえ，首長に選任
される監査委員に，行政への監視を期待することは難しいからである．しかし，裁判所は，自治
体執行部から自立しているので，自由に判断できるため，住民訴訟は行政監視に適合的である．
そして，住民訴訟で住民側勝訴になれば， ₄号（代位）請求の場合には，首長などの財務会計担当
者が個人的に負担をする．しかし，この現行の仕組では，議会には何のやる気も与えない．
　それどころか，現状では，議会は首長などの責任限定・免除の役割を果たすだけになっている．
すなわち， ₄ 号請求で首長個人などが敗訴した場合に，団体としての自治体は，私人としての首
長個人などに賠償請求権を持つ．しかし，このときに，議会の議決があれば賠償請求権を放棄す
ることができる．また，条例によって賠償額の上限を決定することになれば，議会は首長などの
賠償を軽減する役割のみを果たすことになる．
　つまり，住民監査請求・住民訴訟制度においては，議会は監視機能に向けた意志を持たないど
ころか，行政への監視機能を果たした住民・裁判所に対して，その監視の結果を阻止する役割を
持っているのである．行政への監視機能ではなく，行政への監視機能を弱める機能が与えられて
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いる．これでは，議会が行政監視の意志を持つはずがない．
　確かに現実論から言っても，議会の承認を得た政策決定に関して，首長個人だけに責任を負わ
せるのは忍びない，という政治論・人情論・公平論も有り得よう．しかし，その公平論が，行政
監視の機能を高める方向ではなく，低める方向に作用するのが問題である．むしろ，議員も首長
と同様に責任を負うようにすれば，議員も監視への意志を持たざるを得ないだろう．つまり，議
会の承認を得て政策決定したことに伴って，首長が財務会計行為として違法となった場合には，
首長個人に責任を負わせるのではなく，首長の行為に反対しなかった議員個人も行政監視を怠っ
たとして責任を負うべきなのである．そのようにして初めて，議会は行政監視の意志を持つだろ
う．
　もっとも議員の責任が重くなれば，さらに「なり手不足」が起きる危険は避けられない．鞭の
方策だけでは，議会全体の機能低下を招く危険がある．
おわりに
　議会の行政への監視機能の強化を期待することは，「百年河清を俟つ」ようなものである．そも
そも，平均的住民の多数も，議会に監視機能を求めていない．住民が求めているのは，自分に有
利な取扱である．監視を受ける執行部も，できれば議会による監視は，ほどほどでよいと考えて
いよう．そして，制度設計をする自治制度官庁も，執行部の日常的な行政運営に不便が生じない
ように，ほどほどの制度であることを期待しているだけであろう．
　その意味で言えば，行政に対する監視機能を議会の役割に中心に据えることには，大きな限界
があると言わざるを得ない．政策サイクル論は，こうした限界を背景に，行政監視に特化するこ
となく，政策立案から評価までの全過程において，行政と議会の競争と協調を期待しているので
あろう．そして，実際の政策運営に影響を与えれば，議員個人にとっても意味があるので，プラ
スのインセンティブにもなるわけである．マイナスのインセンティブに期待せざるを得ない行政
監視よりも，はるかに現実的とも言えよう．
　しかしながら，すでに述べたように，政策運営に影響を与えるのが目的であれば，「与党」系会
派の「口利き型」議員として振る舞うのが，もっとも簡便であろう．とするならば，政策サイク
ルを構築しようとする議会のなかの議員の足並みは乱れ，個別議員の抜け駆け競争が起きる．結
局，議員間は首長側に分割統治され，簡単に議会対策が実現してしまう．政策に影響を与えるこ
とは，議会によっては容易ではないのである．
　こうして，議会は政策形成機能に重点を置き切ることができない．政策形成に役立たないこと
から，行政監視に期待が向けられる．しかし，行政監視にも限界がある．こうして，議会機能は
「自分探し」を続けることになる．
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